Localizzazione dei diritti o localismo dell&apos;appartenenza? Abbozzo di una teoria della residenza by Gargiulo, Enrico
societàmutamentopolitica, issn 2038-3150, vol. 2, n. 3, pp. 241-261, 2011
www.fupress.com/smp – © Firenze University press
Localizzazione dei diritti  
o localismo dell’appartenenza? 
Abbozzo di una teoria della residenza
Enrico Gargiulo
The aim of  this article is to investigate the nature and the specificities of  a new status that, as a consequence 
of  the current “crisis” of  national citizenship, is purchasing an increasing importance: residence. More in 
detail, the object of  this paper is constituted by the attempt to understand whether the process of  “location 
of  the rights” that is taking place in many European states, and particularly in the Italian context, is shap-
ing an inclusionary system of  ‘local citizenships’ or, rather, an exclusionary one, based on a particularistic 
idea of  membership.
Premessa
La cittadinanza, nel corso dell’età moderna, si è andata costituendo come lo 
strumento di definizione e di regolazione del rapporto tra uno Stato e i suoi 
membri. A partire dagli ultimi decenni del Ventesimo secolo, tuttavia, i muta-
menti politici ed economici del sistema mondiale che hanno provocato la crisi 
dello Stato hanno messo in discussione questo rapporto. La cittadinanza, di 
conseguenza, da legame esclusivo tra i cittadini e gli Stati sta diventando una 
– sebbene ancora la più importante – delle forme possibili di relazione tra gli 
individui e un potere politico che non vede più negli attori statali la sua fonte 
esclusiva.
Nel momento in cui la cittadinanza ha cominciato a perdere la sua com-
pattezza monolitica, i suoi “frammenti” hanno iniziato a muoversi, per così 
dire, verso l’alto e verso il basso. Verso l’alto, andando a comporre un nuovo 
status giuridico – la cittadinanza europea1; verso il basso, andando a legare a 
contesti locali la titolarità di alcuni diritti fondamentali. Alla cittadinanza na-
zionale, dunque, si affiancano nuove forme di cittadinanza2, rendendo estre-
1  Sulle origini della cittadinanza europea cfr. Lippolis 1994.
2  A riguardo, cfr. Baubock 1994, Soysal 1994 e Zanfrini 2007.
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mamente complesso e articolato il quadro delle appartenenze e dei diritti e 
frammentando lo status di cittadino.
Mentre la cittadinanza sembra perdere la sua rilevanza, un nuovo status sta 
acquistando invece un’importanza crescente: la residenza. Al cittadino statuale 
si affianca così un nuovo soggetto: colui che risiede legalmente all’interno di 
un territorio amministrativamente definito. Sebbene quella di residente non-
cittadino sia una condizione di gran lunga antecedente alla cosiddetta “crisi 
dello Stato” – già in epoca medievale, infatti, era presente la figura del denizen3 
–, è con il processo di integrazione europea e, parallelamente, con il processo 
di regionalizzazione interno ai singoli Stati europei che tale condizione acqui-
sta una centralità del tutto inedita.
Il sistema di “cittadinanze locali” che sta lentamente prendendo forma pre-
senta delle potenzialità ma anche degli evidenti rischi. Se da un lato i sistemi 
di diritti locali possono configurarsi come ambienti più inclusivi nei confronti 
dei migranti rispetto ai sistemi statuali in cui sono inseriti, dall’altro possono 
trasformarsi in meccanismi fortemente escludenti. La residenza anagrafica, ossia 
l’effettiva iscrizione nei registri anagrafici, è, nello specifico, l’oggetto della 
contesa tra coloro che promuovono forme di cittadinanza locale – almeno 
potenzialmente – universalistiche e coloro che, invece, difendono forme di 
cittadinanza locale sempre più particolaristiche.
Nelle pagine che seguono si cercherà di rispondere a uno specifico interro-
gativo: il processo di localizzazione dei diritti che sta avendo luogo in molti stati 
europei, e in particolare nel contesto italiano, sta dando forma a un sistema di 
“cittadinanze locali” più inclusivo oppure sta dando forma a un sistema ancora 
più escludente, incentrato su un’idea di appartenenza di tipo localistico?
Per cercare di rispondere a questa domanda, si partirà dal più eclatante tra 
gli episodi di esclusione legati alla residenza: l’Ordinanza comunale emanata dal 
sindaco di Cittadella. Poi si passerà ad analizzare la cittadinanza, mostrando-
ne le tensioni interne. Tensioni interne che, a quanto pare, contraddistinguono 
anche la residenza, alla quale sarà dedicata l’ultima parte di questo contributo.
La cittadella assediata: la costruzione giuridica di un’emergenza immaginata
Il 16 novembre 2007 Massimo Bitonci, sindaco del Comune di Cittadella 
(PD), sulla base dell’art. 54 co. 2 del TUEL4 emana una Ordinanza per l’at-
3  Sul significato di questo termine cfr. Hammar 1989.
4  Questo articolo consente al sindaco, quale ufficiale del governo, di adottare provvedi-
menti contingibili e urgenti al fine di prevenire o eliminare gravi pericoli per l’incolumità 
dei cittadini.
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tuazione delle disposizioni legislative generali in materia di iscrizione nel registro della 
popolazione residente e disposizioni congiunte in materia igienico sanitaria e di pubblica 
sicurezza. L’iniziativa del sindaco di Cittadella, presto definita “ordinanza an-
ti-sbandati”, introduce, in materia di iscrizione anagrafica, controlli ulteriori 
rispetto a quelli previsti dalla normativa nazionale. L’ordinanza, dunque, 
ha l’obiettivo di rendere più difficoltosa l’iscrizione nei registri anagrafici a 
individui senza fissa dimora, “barboni” e disoccupati, a prescindere dal fatto 
che i soggetti appartenenti a queste categorie siano o meno cittadini italiani. 
Ma l’ordinanza, partendo dal presupposto che i fenomeni migratori, in as-
senza di specifici controlli attuati a livello locale, potrebbero trasformarsi in 
una «vera e propria emergenza sotto il profilo della salvaguardia dell’igiene 
e della sanità pubblica nonché dell’incolumità dell’ordine e della sicurezza 
nella loro più ampia accezione del termine», presenta, di fatto, un obietti-
vo ben più specifico e mirato: non conferire la residenza legale a cittadini 
stranieri, comunitari o non comunitari che siano, pur se in possesso di un 
regolare titolo di soggiorno.
L’eventuale esclusione dall’iscrizione nei registri anagrafici è motivata 
con il mancato soddisfacimento, da parte dei soggetti richiedenti, di alcuni 
requisiti, declinati in maniera diversificata con riferimento alle specifiche 
categorie di cittadini stranieri. I cittadini comunitari intenzionati a soggior-
nare sul territorio italiano per più di tre mesi – tenuti quindi, sulla base della 
legge italiana, a iscriversi all’anagrafe – sono gravati di ulteriori obblighi 
rispetto a quelli previsti dalla normativa nazionale. Se privi di un regolare 
contratto di lavoro, devono essere detentori di un reddito non inferiore a una 
certa soglia – fissata a 5.061 euro nel caso in cui il richiedente l’iscrizione sia 
solo o, al più, accompagnato da un familiare, disporre di un alloggio aven-
te determinate caratteristiche di salubrità, non essere soggetti “socialmen-
te pericolosi”. I cittadini extracomunitari, invece, per ottenere l’iscrizione 
nei registri anagrafici, devono soddisfare i seguenti requisiti: il possesso di 
una carta di soggiorno in corso di validità; nel caso che la carta sia scaduta 
o in corso di rinnovo, la disponibilità, al pari dei cittadini comunitari, di 
una «idonea sistemazione alloggiativa e di un reddito annuo, proveniente 
da fonti lecite, di importo superiore al livello minimo previsto dalla legge per 
l’esenzione dalla partecipazione alla spesa sanitaria»; un passaporto valido 
con regolare visto d’ingresso. Inoltre, l’Ordinanza prevede che, dell’avvenu-
ta iscrizione anagrafica, debba essere data comunicazione alla Questura del 
capoluogo di Provincia.
Per comprendere meglio i contenuti dell’Ordinanza, soffermiamoci sul 
primo requisito – quello di carattere economico – e consideriamolo separa-
tamente per quanto riguarda i cittadini comunitari e per quanto riguarda i 
cittadini extracomunitari.
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Nella normativa italiana finalizzata alla regolamentazione del soggiorno 
dei cittadini comunitari sul territorio della Repubblica5, è già presente un re-
quisito di questo genere. Il Decreto legislativo emanato a riguardo e la Diret-
tiva europea da questo recepita prevedono infatti una disparità di trattamento 
tra cittadini italiani e cittadini comunitari. L’ordinanza comunale emanata dal 
sindaco di Cittadella, tuttavia, si discosta in senso peggiorativo dalla norma-
tiva nazionale per la seguente ragione: la discriminazione avviene non sotto 
il profilo dei requisiti richiesti ma sotto quello del trattamento effettivo riser-
vato agli stranieri comunitari, in quanto la norma comunale prescrive che, 
«preventivamente all’iscrizione anagrafica» – sospendendo quindi il relativo 
procedimento –, sia svolta una «adeguata attività di indagine e verifica in ordi-
ne a quanto dichiarato in particolare modo in merito all’individuazione della 
provenienza e alla liceità della fonte da cui derivano le risorse economiche».
Nel caso dei cittadini extracomunitari regolarmente soggiornanti, l’iscrizio-
ne nei registri anagrafici è, secondo la normativa italiana6, un diritto soggettivo 
incondizionato, così come lo è per i cittadini italiani: «le iscrizioni e variazioni 
anagrafiche dello straniero regolarmente soggiornante sono effettuate alle me-
desime condizioni dei cittadini italiani». L’unico requisito che i primi devono 
soddisfare rispetto ai secondi – per i quali il diritto di soggiorno sul territorio 
è coessenziale al loro status di cittadini – è appunto la regolarità del soggiorno 
sul territorio dello stato. Tale regolarità, peraltro, può essere intesa come una 
condizione più ampia del mero possesso di un permesso di soggiorno in corso 
di validità7, e ancor più ampia, a maggior ragione, del possesso di una carta di 
5  Cfr., a riguardo, il Decreto Legislativo 6 febbraio 2007, n.30 Attuazione della direttiva 
2004/38/CE relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare 
liberamente nel territorio degli Stati membri, la circolare del Ministero dell’interno n. 19/2007 
e il Decreto Legislativo 28 febbraio 2008, n. 32 Modifiche e integrazioni al decreto legislativo 6 
febbraio 2007, n. 30, recante attuazione della direttiva 2004/38/CE relativa al diritto dei citta-
dini dell’Unione e loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio 
degli Stati membri. Recentemente, con il decreto-legge n. 89 del 23 giugno 2001, sono 
state introdotte ulteriori modifiche al decreto legislativo del 2007. Nella circolare n. 5188 
del 29 giugno 2011 sono contenute alcune specifiche circa i contenuti e gli obiettivi di 
tale decreto.
6  Cfr., a riguardo, il Decreto Legislativo 25 Luglio 1998 n. 286 Testo unico delle disposizioni concer-
nenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero (in particolare, l’art. 6 co. 7) 
e il Decreto del Presidente della Repubblica 31 Agosto 1999 n. 394 Regolamento recante norme di 
attuazione del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione 
dello straniero (in particolare l’art. 15).
7  In questo senso, «l’esibizione del permesso di soggiorno non è di per sé il requisito per poter 
procedere all’iscrizione anagrafica del residente straniero, ma è solo la prova documentale 
privilegiata dell’esistenza del diverso e sostanziale requisito della regolarità del soggiorno. Ben 
potendo darsi che uno straniero regolarmente presente non sia in grado, per ragioni indipen-
245LocaLizzazione dei diritti
soggiorno; possesso che, invece, è richiesto dall’Ordinanza. Una volta entrati 
regolarmente all’interno del territorio del paese ospitante, quindi, gli stranieri 
extracomunitari non sono tenuti a disporre di un reddito superiore a una certa 
soglia. Alla luce di queste considerazioni, è chiaro come l’iniziativa del sindaco 
di Cittadella introduca requisiti ulteriori rispetto a quelli previsti dalla normati-
va nazionale. L’Ordinanza, infatti, oltre a richiedere la Carta e non il semplice 
Permesso di soggiorno, nel caso in cui questa sia scaduta prevede per i cittadini 
extracomunitari l’obbligo di dimostrare il possesso di «un reddito annuo, prove-
niente da fonti lecite, di importo superiore al livello minimo previsto dalla legge 
per l’esenzione dalla partecipazione alla spesa sanitaria».
Che siano comunitari o extracomunitari, dunque, per i cittadini stranieri, 
«a differenza che per gli italiani, il procedimento amministrativo viene sospe-
so, per dar luogo ad un sub procedimento diretto all’accertamento della effet-
tiva esistenza del requisito reddituale, senza che abbiano rilievo le autocertifi-
cazioni, sufficienti per gli italiani e senza che le leggi in materia prevedano tale 
possibilità» (Campo 2007: 67).
Per quanto riguarda poi il secondo ordine di requisiti, quelli riferibili alle 
condizioni igienico-sanitarie dell’ambiente abitativo, l’Ordinanza è chiara-
mente illegittima (Ibidem). Nessuna norma, infatti, considera la disponibilità 
di un’abitazione idonea come un requisito per l’iscrizione anagrafica dei citta-
dini comunitari. Rispetto ai cittadini extracomunitari, parimenti, la richiesta 
di disporre di un alloggio conforme ai parametri previsti dalla normativa re-
gionale in materia di edilizia residenziale pubblica è illegittima: tale richiesta 
è prevista ai fini della stipula del «contratto di soggiorno» dalla normativa in 
materia di immigrazione8; tuttavia, il controllo circa il suo soddisfacimento, 
come tale, è demandato allo Sportello Unico presso la Prefettura competente, 
e non all’Amministrazione comunale (Paggi 2007). In altre parole, la disponi-
bilità di un alloggio conforme nulla ha a che vedere con l’iscrizione nei registri 
anagrafici; può essere considerata, piuttosto, alla stregua di un parametro in 
grado di condizionare l’ingresso del cittadino straniero nel paese ospitante. 
Una volta avvenuto l’ingresso e stipulato il contratto di soggiorno, il controllo 
sull’idoneità dell’alloggio si presume espletato; l’autorità comunale, di conse-
denti dalla sua volontà, di esibire il permesso di soggiorno in corso di validità» (Morozzo della 
Rocca 2006: 56). Inoltre, per gli stranieri extracomunitari l’iscrizione anagrafica può anche 
coesistere con uno stato di irregolarità: allo scadere del permesso di soggiorno, per coloro che 
sono in attesa di rinnovo l’iscrizione rimane valida; mentre per quanti non hanno richiesto il 
rinnovo decade soltanto dopo un certo periodo di tempo (cfr. Ibidem). In questo senso, quindi, 
tra gli iscritti all’anagrafe figurano anche soggetti irregolari.
8  A riguardo, cfr. gli art. 5 bis e 22 del D. Lgs. 286/98 (come modificato dalla Legge n. 189/02).
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guenza, non ha la facoltà di imporre un nuovo controllo9. Per queste ragioni10 
la richiesta avanzata nell’Ordinanza si configura come un «accertamento “sa-
nitario”» che, in quanto «sistematico e non collegato a particolari situazioni 
già rilevate o segnalate, esula completamente dai poteri sindacali di tutela del-
la salute pubblica e si appalesa dunque viziato sotto il profilo dell’eccesso di 
potere, per sviamento dell’atto rispetto alle sue funzioni tipiche» (Ibidem).
E veniamo al terzo ordine di requisiti, quelli relativi alla presunta “peri-
colosità sociale” dei soggetti richiedenti l’iscrizione nei registri anagrafici. A 
riguardo, l’Ordinanza dispone che se a richiedere l’iscrizione anagrafica sono 
«soggetti nei confronti dei quali, per notizie ed informazioni direttamente 
acquisite ovvero per atti emessi e/o provvedimenti precedentemente adottati 
da parte dell’Autorità Giudiziaria e/o di Pubblica Sicurezza», sia accertabile 
«un presunto status di pericolosità sociale tale da porre a rischio il manteni-
mento e la salvaguardia dell’ordine e la sicurezza pubblica», preventivamente 
alla loro iscrizione sia data debita informazione, a riguardo, «alla Prefettura 
ed alla Questura di Padova», istituendo, a tal fine, «un’apposita commissio-
ne interna, costituita dall’ufficiale d’Anagrafe, da un funzionario dell’Ufficio 
demografico e da un appartenente la Polizia Locale, con il compito di esami-
nare le singole richieste e ove ne sussistano i motivi, stabilire la necessità di 
inoltrare l’informativa preventiva al Prefetto ed al Questore di Padova». Su 
questo punto, l’Ordinanza è piuttosto ambigua: se considera la pericolosità 
sociale come un elemento ostativo all’iscrizione, allora si configura come ille-
gittima, dato che le norme di legge e le circolari ministeriali sono molto chia-
re nel non attribuire alle Amministrazioni locali simili poteri di veto; se, vice-
versa, prevede l’obbligo di segnalare alla Prefettura e alla Questura soggetti 
presunti pericolosi, allora è parimenti illegittima, perché va a condizionare 
l’esercizio del diritto di residenza (Campo 2007: 68). L’Ordinanza, insomma, 
rischia di bloccare a monte le iscrizioni anagrafiche «solo perché si presume 
una possibile pericolosità che deve essere accertata da altri soggetti istituzio-
nali a ciò preposti dalla legge, specie se si considera che l’iscrizione anagrafica 
non toglierebbe comunque nulla alla possibilità di adottare i provvedimenti 
9  Nell’Ordinanza, peraltro, non è nemmeno indicato, in maniera chiara, quali siano i parame-
tri a cui fare riferimento per verificare l’idoneità dell’alloggio (Paggi 2007).
10  Su questo punto, l’iniziativa del sindaco di Cittadella contrasta esplicitamente, oltre che con 
le norme in materia di immigrazione, anche con la l. 1228/1954 e con il D.p.r. n. 223/1989 
– norme che, nel momento in cui l’Ordinanza è stata emanata, costituivano il fulcro della nor-
mativa sulla residenza –, e con le Circolari del Ministero dell’Interno n. 8 del 29 maggio 1995 
e n. 2 del 15 gennaio 1997, impartite per assicurare la dovuta omogeneità, su tutto il territorio 
nazionale, al riconoscimento del diritto di iscrizione anagrafica delle persone che abitano in 
alloggi fatiscenti o precari e delle persone con precedenti penali.
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sanzionatori del caso – da parte degli organi realmente competenti – se e 
quando necessario» (Paggi 2007).
Il caso dell’Ordinanza di Cittadella qui riportato, dunque, evidenzia im-
mediatamente quanto la residenza stia acquistando centralità negli ultimi 
anni. Per comprendere meglio questo processo, è necessario focalizzare l’at-
tenzione sullo status al quale sembrerebbe che la residenza stia sottraendo 
centralità: la cittadinanza.
La cittadinanza: aporie e tensioni interne di uno status “in crisi”
Marshall definisce la cittadinanza11 «uno status conferito a tutti coloro che 
sono membri a pieno diritto di una comunità. Tutti quelli che posseggono 
questo status sono uguali rispetto ai diritti e ai doveri conferiti da tale status» 
(Marshall 2002: 31). Oltre a questa dimensione giuridica, però, è presente, 
secondo lo studioso inglese, un’altra dimensione. Discutendo a proposito del-
la differenza tra forme di integrazione sociale basate sulla parentela o sulla 
finzione di un legame comune e quella particolare forma di integrazione che 
si chiama cittadinanza, egli afferma che quest’ultima «richiede un legame di 
genere differente, una percezione diretta dell’appartenenza alla comunità, ap-
partenenza fondata sulla fedeltà a una civiltà che è possesso comune. È una 
fedeltà di uomini liberi, forniti di diritti e protetti da un diritto comune. La 
sua crescita è stimolata sia dalla lotta per ottenere questi diritti che dal loro 
godimento una volta ottenuti» (Ivi: 43). L’enfasi, in questa seconda parte della 
definizione, è posta non più sullo status giuridico del cittadino, ma sul legame 
tra quest’ultimo e la comunità di appartenenza. Il carattere “comunitario” 
della cittadinanza marshalliana in questo passaggio si fa dunque esplicito.
Sintetizzando, nella prospettiva di Marshall la cittadinanza è uno status 
giuridico che, come tale, conferisce a chi lo riveste un patrimonio di diritti e 
di doveri. Al contempo, però, la cittadinanza è una forma di appartenenza 
soggettivamente percepita a una comunità, una percezione plasmata e conti-
nuamente rinforzata dalle lotte portate avanti per ottenere determinati diritti.
Dalla definizione che Marshall fornisce della cittadinanza, dunque, emerge 
una natura multidimensionale di questa istituzione. Prendendo spunto dalla 
definizione fornita dallo studioso inglese e ampliando di qualche grado la pro-
spettiva è infatti possibile individuare quattro dimensioni della cittadinanza:
• la cittadinanza come partecipazione alla vita politica – la “lotta” per ottenere 
i diritti;
11  Sulla concezione della cittadinanza elaborata da Marshall cfr. Picchio 2008.
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• la cittadinanza come senso di appartenenza soggettivamente esperito– la per-
cezione diretta dell’appartenenza a una comunità, che si fonda sulla fedeltà 
a una civiltà comune;
• la cittadinanza come status giuridico;
• la cittadinanza come titolarità di un insieme di diritti.
Se le prime due possono essere considerate definizioni sostanziali, le altre 
due possono essere considerate definizioni formali. L’enfasi sulla partecipazio-
ne politica e sul senso di appartenenza, in altre parole, rimanda alla sostanza 
dell’essere cittadini, a quell’insieme di atteggiamenti e di comportamenti che 
connotano – o che dovrebbero connotare – ogni membro in senso pieno di 
una comunità. L’enfasi sullo status di cittadino o sulla titolarità di un insieme 
di diritti, invece, rimanda alla forma dell’essere cittadini, vale a dire ai mec-
canismi che garantiscono l’attribuzione della cittadinanza o alla dotazione di 
diritti che consegue a tale attribuzione.
Nella definizione di Marshall sono dunque presenti differenti dimensioni 
della cittadinanza. A non essere presenti, tuttavia, sono le tensioni che attra-
versano queste dimensioni. Nell’ottica di Marshall, le dimensioni formali e le 
dimensioni sostanziali sembrano coesistere in perfetta armonia. O meglio, le 
seconde sembrano essere il presupposto, logico e storico, delle prime: il senso 
di appartenenza si alimenta attraverso la partecipazione – manifestata, nello 
specifico, dalla lotta per ottenere certi diritti ; diritti che costituiscono, appun-
to, il risultato della pratica dell’appartenenza e che sono implicati dal conse-
guimento dello status giuridico di cittadino.
Nonostante l’apparente armonia, però, non sempre le dimensioni della cit-
tadinanza coesistono. Un dato soggetto, se considerato attraverso il parametro 
costituito da una di queste dimensioni – ad esempio, il senso di appartenenza 
soggettivamente esperito –, può essere riconosciuto come un cittadino; se con-
siderato invece attraverso il parametro costituito da un’altra dimensione – ma-
gari il possesso dello status formale –, può non essere più riconosciuto come 
tale. In altre parole, il fatto che un dato soggetto rientri in una delle dimensioni 
della cittadinanza non significa che rientri anche nelle altre: la partecipazione 
alla vita comunitaria non dà, di per sé, accesso ai diritti di cittadinanza; il 
sentirsi parte della comunità non dà automaticamente accesso alla condizione 
giuridica di cittadino. In questo senso, allora, le dimensioni della cittadinanza 
stanno tra loro in un rapporto di reciproca tensione12: a volte coesistono ma 
altre volte si contrappongono.
Tra le tensioni che alimentano dall’interno la cittadinanza, la più evidente 
contrappone le dimensioni formali alle dimensioni sostanziali. È presente, in 
12  Sulla tensione tra le differenti dimensioni della cittadinanza si rimanda a Gargiulo 2008a.
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altre parole, una contrapposizione tra la cittadinanza intesa come modalità di 
appartenenza formale e la cittadinanza intesa come modalità di appartenenza sostanzia-
le. La parola “appartenenza”, in questo senso, assume un significato diverso a 
seconda che sia riferita ai cittadini o ai non cittadini: per i primi, può significare 
sì un sentimento di attaccamento e lealtà, forse anche un impegno attivo nella 
vita pubblica, ma significa soprattutto uno specifico riconoscimento giuridico; 
per i secondi, può significare anche un sentimento di attaccamento e di lealtà, 
forse addirittura un impegno attivo nella vita pubblica13, ma non significa certo 
un riconoscimento formale equiparabile allo status giuridico di cittadino.
La tensione tra appartenenza formale e appartenenza sostanziale rivela un 
aspetto di estrema importanza: il divario, netto e forse incolmabile, tra la con-
dizione di cittadino de jure e la condizione di cittadino de facto. Ponendo l’accen-
to su tale questione, infatti, emerge con particolare evidenza, e con notevole 
ambiguità, la portata prescrittiva della cittadinanza, l’idea di dover essere che le è 
connaturata: ogni individuo è tenuto a fare propri determinati atteggiamenti 
e a mettere in atto specifici comportamenti. E qui, a predominare, sono le di-
mensioni sostanziali della cittadinanza. Ma la portata prescrittiva della cittadi-
nanza sostanziale perde buona parte della sua forza quando si scontra con un 
ostacolo invalicabile: la “cogenza normativa” della cittadinanza formale, vale 
a dire la facoltà di decidere chi è cittadino, e chi invece non lo è, a prescindere 
dagli atteggiamenti e dai comportamenti effettivamente manifestati e attuati. 
E qui, a ribadire la propria predominanza – e a ribadire la propria specifica 
portata prescrittiva – sono le dimensioni formali della cittadinanza, in quanto 
lo status di cittadino è attribuito sulla base del possesso di requisiti – spesso 
indipendenti dalla volontà degli individui direttamente interessati (come ad 
esempio l’essere nati in un certo luogo) o comunque da questi difficilmente 
controllabili (come ad esempio gli anni di residenza legale all’interno di un 
dato paese) – completamente differenti da quelli proposti a livello sostanziale. 
La cittadinanza, insomma, da un lato, prescrive specifici modelli di atteggia-
mento e di comportamento, veicolando così un’idea ben precisa di cittadino in 
senso sostanziale, un’idea che potrebbe essere definita morale; dall’altro, attri-
buisce lo status di cittadino in senso formale indipendentemente dalla conformità 
dei singoli a questi modelli.
Se si vuole interpretare la cittadinanza come un’istituzione materiale14, allo-
ra, è necessario considerarne simultaneamente le dimensioni formali e le di-
mensioni sostanziali. Soltanto in questo modo è possibile catturare la comples-
13  Sulla partecipazione politica degli immigrati, in forma individuale o associata, cfr. Caponio 
2006, Cinalli, Giugno e Nai 2010 e Pilati 2010.
14  Un richiamo a considerare la cittadinanza in senso materiale è presente in Baglioni 2009.
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sità di un’istituzione che, nel continuo processo di riproduzione e al contempo 
di trasformazione delle condizioni materiali di vita degli individui, fornisce 
loro non soltanto una veste formale, ma anche un habitus mentale e un sistema 
di coordinate valoriali e comportamentali. In altre parole, la materialità della 
cittadinanza è data tanto dal suo essere uno status giuridico, quanto dal suo es-
sere un modo di percepire, nonché di tradurre in pratiche politiche, il senso di 
appartenenza a una comunità. Inoltre, e più precisamente, la materialità della 
cittadinanza è data dal rapporto di continua – e forse insanabile – tensione tra 
le sue dimensioni.
Questa tensione, come abbiamo visto fin qui, contrappone in maniera evi-
dente le dimensioni formali e le dimensioni sostanziali della cittadinanza. A 
volte, però, pone in una relazione oppositiva anche le due dimensioni formali: 
lo status giuridico di cittadino, in alcune circostanze, non è sufficiente per avere 
accesso ai diritti di cittadinanza. La condizione di detenuto è l’esemplificazione 
più evidente di queste circostanze. Alcuni individui che si trovano in tale con-
dizione, infatti, ai sensi dell’articolo 28 del Codice penale sono privati, almeno 
temporaneamente, dei diritti politici, nonostante non siano privati dello status 
formale di cittadino. In questo caso, lo scollamento tra le due dimensioni for-
mali avviene di diritto: la legge prevede la sospensione di alcuni diritti a cittadini 
che si trovano nella condizione di detenuti.
Ma altre condizioni, seppur in maniera meno visibile, rendono manifesto 
lo scollamento tra la cittadinanza intesa come status giuridico e la cittadinanza 
intesa come titolarità di un insieme di diritti. È il caso, ad esempio, della condi-
zione di “barbone” o di soggetto senza fissa dimora. A soggetti che si trovano in 
questa condizione accade talvolta che, pur essendo riconosciuto formalmente 
lo status di cittadino, siano negati alcuni diritti giuridicamente associati a tale 
status. In questo caso, la negazione avviene attraverso un percorso meno diretto 
rispetto a quello evidenziato nel caso dei detenuti: i diritti in oggetto non sono 
negati in maniera esplicita bensì come conseguenza dell’introduzione di vincoli 
giuridici al riconoscimento formale dello status di residente. Anche per i soggetti 
senza fissa dimora, dunque, l’esclusione da determinati “diritti di cittadinanza” 
– definibili come tali perché coessenziali allo status giuridico di cittadino – non 
avviene a causa di un’interpretazione strumentale delle norme in materia ma 
attraverso la produzione di specifiche norme. Il campo entro cui si collocano 
queste norme, però, non è quello pubblicistico della cittadinanza, bensì quello 
privatistico della residenza. A differenza di un detenuto, infatti, un soggetto senza 
fissa dimora è privato di alcuni diritti, tra cui il diritto di voto, nel momento in cui 
gli viene negata l’iscrizione nei registri anagrafici – vale a dire la residenza formale, 
come vedremo nel prossimo paragrafo – presso il Comune in cui di fatto vive. 
Tale negazione avviene spesso attraverso norme – come le Ordinanze comunali 
– poste a un livello inferiore rispetto a quelle che disciplinano la cittadinanza.
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Ciò che negli ultimi anni sta accadendo intorno alla residenza, più in ge-
nerale, è emblematico di una tendenza che va oltre la cittadinanza e i rapporti 
tra le sue dimensioni: lo scollamento tra uno status a cui dovrebbero corri-
spondere certi diritti e la titolarità effettiva degli stessi caratterizza anche altre 
condizioni giuridiche, e non soltanto la cittadinanza. Basti pensare, a riguar-
do, alla condizione giuridica di cittadino straniero regolarmente soggiornante. 
Per un individuo che si trova in questa condizione, come vedremo tra breve, il 
concreto esercizio di alcuni diritti fondamentali sanciti dalla Costituzione pas-
sa attraverso l’iscrizione nei registri anagrafici del comune di residenza. Ecco 
allora che se un’ordinanza comunale interviene per impedire, o comunque per 
ostacolare, questa iscrizione, l’accesso ai diritti è formalmente, prima ancora 
che sostanzialmente, negato. Anche in questo caso, dunque, la negazione di-
ritti la cui titolarità è legata a una certa condizione giuridica avviene attraverso 
le norme che disciplinano l’iscrizione nei registri anagrafici. Ed è su queste 
norme, pertanto, che bisogna focalizzare l’attenzione.
Tra forma e sostanza: la residenza e le sue dimensioni
Nell’ordinamento giuridico italiano, la nozione di “residenza” è definita 
dall’articolo 43 del Codice Civile15: «La residenza è nel luogo in cui la persona 
ha la dimora abituale». Lo stesso articolo definisce anche un’altra nozione, 
quella di domicilio: «il domicilio di una persona è nel luogo in cui ha stabilito 
la sede principale dei suoi affari e interessi».
Nel linguaggio comune, tuttavia, “domicilio” e “residenza” non sono ter-
mini nettamente distinti. La tendenza a considerarli equivalenti è filtrata all’in-
terno del senso comune proprio dal campo del diritto, attraverso il processo 
di codificazione delle norme giuridiche: il Code Napoleon del 1804 – modello 
ispiratore di molte esperienze successive di codificazione civile negli stati euro-
pei e in quelli latinoamericani – ha identificato il domicilio quale unico luogo 
di relazione tra l’individuo e lo spazio, assorbendo al suo interno la nozione 
di residenza (Morozzo della Rocca 2003: 1014). È però con il primo codice 
civile del Regno d’Italia, emanato nel 1865, che la distinzione tra residenza e 
domicilio viene sancita e riconosciuta: «la persona, talvolta, ha la sede dei suoi 
affari in un luogo diverso dalla sede dei suoi affetti» (Ibidem). Tale distinzione è 
stata poi ripresa dal codice attualmente vigente.
15  Per esclusione, da questa norma è ricavata la nozione giuridica di “dimora”, distinta dalla 
residenza in ragione della sua natura di sede non abituale ma occasionale, temporanea, di una 
persona (Morozzo della Rocca 2003: 1013)
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La nozione giuridica di residenza è nata per effetto di un processo di “gem-
mazione” che ha coinvolto la nozione di domicilio: questa nozione, in origine 
unitaria, composta dall’elemento materiale del dimorare e dall’elemento spiri-
tuale dell’aver stabilito in un dato luogo la sede dei propri affari e interessi, si è 
smembrata in due concetti differenti, dei quali il primo ha conservato il nome 
iniziale mentre il secondo ha acquistato il nome di residenza (cfr. Dinelli 2010: 
651). Il domicilio, per come è concepito attualmente, è dunque un’entità la 
cui definizione prescinde dalla stabile presenza fisica della persona in un certo 
luogo e si incentra, piuttosto, sul considerare tale luogo, da parte di quella stes-
sa persona, il centro dei propri interessi patrimoniali e personali; la residenza, 
viceversa, è un’entità essenzialmente fisica, la cui definizione, di fatto, coincide 
con il «dimorare» in un luogo, trattenendosi abitualmente – attraverso cioè 
una serie di comportamenti ripetuti16, tali da renderne socialmente prevedibi-
le la prosecuzione – in esso (Ivi: 651-652).
Nel campo del diritto, si ritiene comunemente che tanto il domicilio quan-
to la residenza si compongano di un elemento oggettivo – dato dall’insistenza 
di una persona in uno specifico luogo dello spazio – e di un elemento volon-
taristico – dato invece dalla decisione della persona di voler utilizzare quel 
luogo a fini di domicilio o a fini di residenza: «non basterà a dire questa è la 
mia residenza o il mio domicilio, ma occorrerà che alla volontà dichiarata 
corrisponda un fatto, una consuetudine di vita in un luogo. D’altra parte, il 
fatto materiale di trovarsi a vivere in un luogo deve essere espressione di una 
scelta del soggetto di fissare in quel luogo la sua residenza o il suo domicilio» 
(Morozzo della Rocca 2003: 1014).
La centralità dell’elemento soggettivo – dell’intenzionalità – nel caso del-
la residenza appare tuttavia discutibile, come è stato recentemente rilevato: 
«l’accertamento dell’abitudine a dimorare in un luogo è di per sé sufficiente 
a fondare la sussistenza della residenza, senza che a ciò possa esser d’ostacolo 
una contraria volontà del soggetto – anche espressa in modo esplicito – o ad-
dirittura la sua convinzione di risiedere altrove» (Dinelli 2010: 653). In altre 
parole, se la volontà di un soggetto è un elemento importante nel qualificare 
come abituale la sua presenza in un dato luogo, la mancanza di tale volontà 
non è, di per sé, un elemento in grado di escludere la residenza dello stesso nel 
medesimo luogo se le sue abitudini di vita rivelano, di fatto e contrariamente 
alle intenzioni soggettive, l’effettività della dimora (Ibidem). La residenza, dun-
que, coerentemente con l’orientamento giurisprudenziale in materia, si carat-
16  Affinché la residenza possa considerarsi acquisita, tuttavia, non è necessario che la succes-
sione di comportamenti conformi si sia già verificata; piuttosto, è sufficiente accertare che la 
persona richiedente abbia fissato la propria dimora in un posto con l’intenzione – desumibile 
da vari elementi – di stabilirvisi in modo non temporaneo (cfr. Dinelli 2010: 652). 
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terizza come una res facti, vale a dire come una situazione basata sulla presenza 
stabile di un soggetto in un determinato luogo; una situazione, per converso, 
scarsamente influenzabile dall’atteggiamento e dalle intenzioni dello stesso, a 
meno che tale atteggiamento e tali intenzioni non si traducano in una serie di 
consuetudini comportamentali evidenti (Ivi: 654).
Oltre al ruolo della dimensione intenzionale, un’altra importante differen-
za sembra sussistere tra la residenza e il domicilio: il secondo costituisce il 
luogo di imputazione di posizioni giuridiche soggettive prevalentemente patri-
moniali, il centro degli affari economici di una persona; mentre la prima sembra 
coincidere con il luogo degli affetti familiari di un individuo, con il centro dei 
suoi bisogni elementari ed esistenziali (cfr. Morozzo della Rocca 2003: 1015).
Questa differenza, però, tende a scomparire quando le dimensioni degli 
“affari” vengono a coincidere «con le preoccupazioni della mera sussistenza» 
(Ibidem). In tal caso, infatti, il domicilio assume i caratteri esistenziali e non 
esclusivamente patrimoniali della residenza, tanto da diventare – per i poveri, 
quindi, e non per gli abbienti – «l’ultimo (l’unico) luogo di propria apparte-
nenza per chi non può più vantare alcun titolo di proprietà privata» (Ibidem). 
Per individui che non hanno un luogo specifico in cui abitare, per i senza fissa 
dimora e i “barboni”, il domicilio viene dunque assorbito dalla residenza.
Se si considerano complessivamente le condizioni materiali della vita di 
un individuo, e non soltanto gli aspetti puramente patrimoniali ed economici 
della stessa, risulta chiaro allora come sia la residenza, e non il domicilio, la 
nozione centrale nel rendere conto del rapporto tra una persona e il territo-
rio in cui questa, di fatto, trascorre la propria esistenza. E la centralità della 
residenza si fa ancora più evidente quando tale nozione deve tradursi in uno 
specifico atto amministrativo: l’iscrizione nei registri anagrafici. Con questo atto, il 
riconoscimento formale della condizione di residente ha definitivamente luogo. 
Prima di questo atto, viceversa, le condizioni previste dalla legge affinché sus-
sista la residenza, pur se soddisfatte da un dato soggetto, possono anche non 
tradursi in un riconoscimento effettivo.
L’art. 43 del codice civile, dunque, non definisce del tutto la residenza da 
un punto di vista formale. Al suo interno, sono individuate delle condizioni 
relative alla abitualità del contesto materiale di vita che potrebbero tradursi in 
un riconoscimento formale, vale a dire nell’iscrizione anagrafica17. Ma la tra-
duzione effettiva delle condizioni individuate dall’art. 43 è affidata ad altre 
norme, le quali, regolando le procedure di iscrizione nei registri anagrafici, 
17  Come abbiamo visto poco fa, nel caso di soggetti senza fissa dimora, le due condizioni coin-
cidono. L’iscrizione nei registri anagrafici, infatti, normalmente incentrata sulla residenza, nel 
caso di persone senza fissa dimora è fondata invece sul domicilio: per queste persone, il secondo 
è di fatto assorbito dalla prima.
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permettono una «definizione operativa» della residenza, trasformando così 
questa nozione in uno status formale. In virtù di tali norme, tuttavia, un sog-
getto che sembra soddisfare le condizioni previste dal codice civile può anche 
essere escluso dall’iscrizione anagrafica.
Anche per la residenza, così come per la cittadinanza, è presente allora uno 
scollamento tra dimensioni sostanziali e dimensioni formali. Residente, di fat-
to, è colui che è stabilmente presente all’interno di un certo luogo, di una data 
area; ma residente, in un senso più specifico, è colui che è formalmente registrato 
come tale. La residenza formale, in altre parole, si concretizza nell’atto dell’i-
scrizione nei registri anagrafici. E dato che questa iscrizione può anche non 
avvenire, contrariamente alle intenzioni dei soggetti che ne fanno richiesta, la 
tensione si fa evidente.
Rispetto alla cittadinanza, tuttavia, la residenza presenta una peculiarità. 
Nell’ambito della cittadinanza, la tensione tra le dimensioni formali e le di-
mensioni sostanziali coinvolge – almeno per ciò che riguarda gli stranieri re-
golarmente presenti sul territorio –, su un versante, una condizione di diritto 
(quella di cittadino), e sull’altro versante, una condizione di fatto a cui corri-
spondono differenti condizioni di diritto alternative alla cittadinanza: cittadino 
comunitario, cittadino extracomunitario, apolide, rifugiato, richiedente asilo. 
Un soggetto escluso dalla condizione formale di cittadino ma che sente di 
esser parte della comunità in cui di fatto vive, partecipando anche alle sue 
attività, non trova, in questo senso, un riconoscimento giuridico unitario della 
sua condizione: può sentirsi parte della comunità e partecipare attivamente 
ad alcuni aspetti della sua vita sociale, politica, economica e culturale essen-
do riconosciuto giuridicamente attraverso uno tra molteplici status. Nell’ambito 
della residenza, invece, la tensione coinvolge – per ciò che concerne i cittadini 
italiani e gli stranieri regolarmente soggiornanti –, a un estremo, una condi-
zione di diritto (quella di iscritto nei registri anagrafici), e all’altro estremo, una 
condizione di fatto a cui corrisponde un’unica condizione di diritto: quella di 
residente giuridicamente riconosciuto18. Un individuo, e non necessariamente 
un cittadino, che vive stabilmente all’interno di un dato territorio trova dun-
que un riconoscimento unitario della sua presenza nella nozione di residente 
formulata nell’ambito del codice civile.
18  In realtà, come abbiamo già visto, il codice civile, definendo la residenza in maniera distinta 
dal domicilio, individua, accanto a quella del residente, la figura del domiciliato. In questo 
senso, dunque, sarebbe più corretto parlare di due condizioni di diritto, non di una. Quella del 
domiciliato, tuttavia, è una figura meno rilevante nella prospettiva di una residenza sostanziale. 
Proprio per questa ragione si è scelto di privilegiare la figura del residente come condizione di 
diritto che va a definire la condizione di fatto in cui si trova chi dimora abitualmente all’interno 
di un dato territorio.
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La minor frammentazione della residenza rispetto alla cittadinanza po-
trebbe far pensare a una distanza meno accentuata tra le sue dimensioni for-
mali e le sue dimensioni sostanziali. Che le cose non stiano proprio così, tut-
tavia, risulta immediatamente evidente se si presta attenzione a un dibattito 
sorto in ambito giuridico in merito alla distinzione tra residenza civile – definita 
appunto dall’art. 43 del codice civile – e residenza anagrafica – disciplinata invece 
dalla legge 1228/1954, dal d.p.r. 223/1989. I sostenitori di tale distinzione19 
affermano che la residenza anagrafica si fonda su presupposti diversi da quel-
li sottesi alla residenza civilistica. Nello specifico, «il problema centrale della 
residenza anagrafica è rappresentato dal suo aspetto formale, stante che la 
forma è ad substantiam, per cui solo la presenza dell’atto amministrativo ne 
determina la sussistenza; all’incontro, la residenza civilistica è rappresentata 
da facta concludentiae non rappresentabili da un atto e, quindi, da una fattualità 
storicizzata» (Coscia 2006: 836). Ma soprattutto, al centro della distinzione tra 
le due residenze vi è un’altra distinzione giuridica: quella tra diritto soggettivo e 
interesse legittimo. Chi sostiene la tesi secondo cui la residenza anagrafica debba 
essere distinta dalla residenza civilistica ritiene che la prima si configuri come 
un interesse legittimo e non come un diritto soggettivo. In altre parole, «una 
cosa è il diritto soggettivo del soggetto a fissare la propria ‘residenza’ (così come 
recita la Costituzione) in ogni parte del territorio nazionale, ma un’altra è 
quella relativa ad un diritto soggettivo affievolito che, a partire dal punto in cui 
esiste la possibilità che su tale diritto incida legittimamente un potere esterno, 
si trasforma in interesse legittimo che investe completamente il concetto di ‘resi-
denza anagrafica’» (Castaldi 2004: 531). Il diritto alla libera circolazione e al 
soggiorno, definito come primario e assoluto dall’art. 16 della Costituzione, si 
troverebbe, in questa prospettiva, a fare i conti con la normativa anagrafica: 
così considerato, tale diritto tenderebbe a «condizionarsi», in quanto «per ri-
tornare ad essere pieno ha bisogno di essere ‘integrato’ dei due elementi fon-
damentali che permeano il concetto di ‘residenza anagrafica’», ossia «l’elemento 
oggettivo, inteso come ‘stabile permanenza’ nel territorio comunale; l’elemento 
soggettivo, inteso come ‘volontà di rimanervi’» (Ibidem). E dato che l’accertamento 
in merito alla sussistenza di tali elementi è affidato all’ufficiale d’anagrafe, «il 
quale ha poteri discrezionali di valutazione degli elementi posti a fondamento 
della richiesta» (Coscia 2006: 837), ne risulterebbe confermata la differenza 
tra le due residenze: «per la formazione dell’atto amministrativo di iscrizione 
della residenza l’accertamento della P.A. opera ex ante l’iscrizione stessa, men-
tre nella residenza civilistica la situazione è sempre dedotta dall’interessato o 
da chi abbia interesse e può contestarsi solo con un giudizio ex post» (Ibidem).
19  Tra questi, cfr. in particolare Castaldi 2004, Coscia 2006 e Panozzo 2006.
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La residenza: promesse e rischi di uno status “nella crisi”
La distinzione tra residenza formale e residenza sostanziale, dunque, secondo 
alcuni giuristi non sussisterebbe soltanto di fatto ma anche di diritto: in sintesi, 
la prima (la residenza civilistica) andrebbe distinta dalla seconda (la residenza 
anagrafica) perché il legame tra alcuni diritti fondamentali sanciti dalla Costi-
tuzione e l’atto amministrativo dell’iscrizione nei registri dell’anagrafe sarebbe 
mancante. La mancanza di questo legame, inoltre, renderebbe legittima l’indi-
pendenza tra le due: la residenza anagrafica, alla luce di queste considerazio-
ni, non dovrebbe essere considerata un diritto.
L’argomento qui riportato, tuttavia, oltre a essere politicamente pericolo-
so – come vedremo tra breve – è giuridicamente discutibile. Tra la funzione 
anagrafica e alcuni diritti fondamentali della persona20, e non soltanto del cit-
tadino, corre infatti un legame molto stretto. Nello specifico, è evidente il nesso 
tra l’iscrizione anagrafica e: l’art. 2 della Costituzione, che sancisce il rispetto 
dei diritti inviolabili dell’uomo, anche nel suo essere membro di formazioni 
sociali, in quanto il rifiuto della residenza anagrafica comporta l’esclusione, 
non solo giuridica, di un soggetto dalla partecipazione comunitaria; l’art. 14 
Cost., che sancisce l’inviolabilità e il rispetto del domicilio, e più in generale 
della vita privata, proteggendo gli individui da provvedimenti arbitrari della 
Pubblica amministrazione; l’art. 16 Cost. – in precedenza richiamato –, che 
afferma la libertà di movimento e di circolazione dell’individuo, compren-
dendo senza dubbio la libertà di residenza, di domicilio e di dimora; l’art. 32 
Cost., tramite il quale viene sancito il diritto alla salute dei cittadini e della 
collettività, poiché l’iscrizione al Servizio sanitario nazionale – istituzione che 
costituisce l’attuazione più diretta di tale diritto – è vincolata alla residenza 
(cfr. Morozzo della Rocca 2003: 1018-1020). La presenza di un legame così 
stretto tra l’iscrizione anagrafica e alcuni diritti fondamentali sanciti dalla Co-
stituzione qualifica dunque la residenza anagrafica come un diritto soggettivo 
perfetto (cfr. ivi: 1020), «un diritto soggettivo indegradabile, autonomamente 
azionabile davanti al giudice ordinario» (Dinelli 2010: 674).
E veniamo alla pericolosità politica a cui sopra si è accennato. L’argomento 
secondo cui la residenza anagrafica andrebbe distinta dalla residenza civili-
stica, non configurandosi come un diritto soggettivo, fornisce una evidente 
legittimazione agli atteggiamenti apertamente escludenti manifestati da alcuni 
gruppi politici, fortemente radicati a livello territoriale, in aree specifiche del 
20  L’iscrizione anagrafica, inoltre, è un criterio di accesso alla cittadinanza: la legge 91/1992 
stabilisce, per le differenti categorie di stranieri, differenti periodi di residenza legale per poter 
ottenere la cittadinanza.
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paese. Il caso di Cittadella riportato all’inizio di questo contributo è partico-
larmente emblematico di un simile atteggiamento: gli operatori anagrafici, su 
esplicita indicazione dei Sindaci, esigono, ai fini dell’iscrizione, documenta-
zioni non richieste dalla legge21, realizzando così una vera e propria selezione 
delle persone ritenute “meritevoli” di risiedere presso il proprio Comune. E 
questa selezione, a volte, avviene non soltanto di fatto ma anche di diritto, in 
virtù di norme locali – le Ordinanze comunali – che violano apertamente le 
norme dello stato22. Il senso di queste Ordinanze, e più in generale di tutti i 
provvedimenti orientati ad autorizzare i Sindaci e i poteri locali a negare la 
residenza a cittadini stranieri anche se regolarmente soggiornanti, può essere 
sinteticamente e grossolanamente riassunto nel seguente modo: al potere dello 
stato di decidere chi possa stare dentro i propri confini e chi debba invece star-
ne fuori, si aggiunge un altro potere, esercitato questa volta dalle amministra-
zioni locali, quello di decidere chi possa risiedere all’interno di una porzione 
specifica del territorio statuale e chi, viceversa, non sia autorizzato a farlo.
Il potere di cui i Sindaci si autoinvestono, però, è un potere che, secondo la 
legge, non spetterebbe loro: quelli collegati all’anagrafe permangono interessi di 
pertinenza statale, nonostante siano i Comuni a essere incaricati delle funzio-
21  Successivamente all’Ordinanza di Cittadella qui menzionata, alcuni articoli delle norme che 
regolavano l’iscrizione anagrafica sono stati modificati. Nello specifico, la legge 94/2009 ha 
introdotto delle modifiche tanto in relazione al criterio di iscrizione incentrato sulla residenza 
quanto in relazione a quello incentrato sul domicilio. Nello specifico, per ciò che concerne il 
primo criterio, l’art. 1 co. 18 della legge 94/2009 aggiunge, dopo il co. 1 dell’art. 1 della legge 
1128/1954, un co. 2 che introduce, in caso di iscrizione e di richiesta di variazione anagrafi-
ca, una «verifica, da parte dei competenti uffici comunali, delle condizioni igienico-sanitarie 
dell’immobile in cui il richiedente intende fissare la propria residenza, ai sensi delle vigenti 
norme sanitarie»; mentre, per ciò che concerne il secondo criterio, la stessa legge prevede 
due innovazioni: l’art. 3 co. 38 introduce l’obbligo, a partire dalle nuove iscrizioni, di fornire 
«gli elementi necessari allo svolgimento degli accertamenti atti a stabilire l’effettiva sussistenza 
del domicilio»; mentre il co. 39 dello stesso articolo prevede l’istituzione di un Registro na-
zionale delle persone senza fissa dimora presso il Ministero dell’interno (cfr. Mariani: 79-80). 
Nonostante i cambiamenti introdotti, comunque, i criteri contenuti nella normativa nazionale 
rimangono differenti, e meno restrittivi, di quelli contenuti nell’Ordinanza di Cittadella. Ciò 
non significa, però, che le modifiche apportate dalla normativa non mettano a rischio l’iscri-
zione anagrafica di alcune categorie di soggetti, e nello specifico delle popolazioni nomadi e 
rom, ostacolando, di conseguenza, i Comuni nella compilazione degli elenchi dei giovani tenuti 
all’adempimento dell’obbligo scolastico; compilazione che avviene proprio sulla base delle ri-
sultanze anagrafiche (cfr. Dinelli 2010: 691).
22  La Corte costituzionale, con la sentenza n. 115 del 4 aprile 2011, ha abrogato l’art. 6 del 
Decreto-legge 92/2008, ossia la norma del cosiddetto «pacchetto sicurezza» che attribuiva più 
poteri ai Sindaci, riconoscendo così l’illegittimità di molte delle Ordinanze comunali emanate 
negli ultimi anni. In precedenza, nel corso del 2002, il TAR della Lombardia aveva annullato 
numerose ordinanze comunali che prendevano psunto da quella di Cittadella.
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ni anagrafiche; nell’esercizio di queste, di conseguenza, il sindaco agisce come 
«ufficiale del governo», come organo dell’amministrazione statale, e non come 
soggetto politico autonomo (cfr. Morozzo della Rocca 2003: 1018). In quanto 
ufficiale del governo, inoltre, il sindaco è gerarchicamente subordinato al Prefetto 
(cfr. ibid.). Per questa ragione, nel momento in cui decidono di introdurre specifici 
vincoli all’iscrizione anagrafica, i Sindaci, pur rivestendo in materia – secondo la 
legge – un ruolo tecnico, scelgono autonomamente di assumere un ruolo politico.
La trasformazione di un ruolo tecnico in un ruolo politico ha lo scopo 
deliberato di interrompere il processo di costruzione delle cittadinanze locali; 
forse perché tale processo potrebbe portare alla costruzione di cittadinanze 
più inclusive di quella statuale, ponendosi così a favore di soggetti che, normal-
mente, sono da questa esclusi. La maggiore inclusività delle cittadinanze locali, 
infatti, potrebbe tradursi, in primo luogo, nell’allentamento, per non dire nella 
ricomposizione, della tensione tra dimensioni formali e dimensioni sostanziali. 
La tensione che, come abbiamo visto nel paragrafo precedente, tiene disgiunte 
le differenti dimensioni della cittadinanza e, sulla falsariga di queste, le diffe-
renti dimensioni della residenza, potrebbe, a livello locale, essere allentata, se 
non del tutto annullata: a questo livello, uno straniero residente, attraverso una 
partecipazione più diretta alla vita collettiva – e nello specifico alla vita politica 
–, potrebbe trovare, nello status di “cittadino locale”, un riconoscimento for-
male della propria condizione di soggetto che sente di essere membro in senso 
pieno di una comunità. In secondo luogo, la maggiore inclusività delle citta-
dinanze locali potrebbe tradursi in una relazione più stretta tra la dimensione 
formale del riconoscimento giuridico e la dimensione, altrettanto formale, del-
la titolarità dei diritti associati a tale riconoscimento. È mediante l’iscrizione 
anagrafica, infatti, che uno straniero regolarmente soggiornante sul territorio 
italiano può avere accesso ai diritti che la legge associa al suo status.
Più in generale, a livello locale la differenza tra cittadini e non cittadini nel-
la titolarità e nel concreto esercizio di alcuni diritti potrebbe ridursi, fino quasi 
a scomparire. Basti pensare al diritto all’assistenza sociale che, con la legge 328 
del 2000, diventa prerogativa, allo stesso modo, dei membri in senso forma-
le della comunità statuale e dei non membri che soggiornano regolarmente 
all’interno del suo territorio.
Ma, tra cittadini e non cittadini, potrebbe anche venirsi a creare una diffe-
renza di senso contrario. I secondi – nella misura in cui sono residenti – pos-
sono infatti, in alcuni casi, trovarsi in una condizione di vantaggio rispetto ai 
primi. Con la sentenza n. 432/2005, ad esempio, la Corte costituzionale ha di-
chiarato illegittima una norma regionale lombarda (legge regionale n. 1/2002 
Interventi per lo sviluppo del trasporto pubblico regionale e locale) che richiedeva come 
requisito per l’accesso al diritto alla circolazione gratuita sui servizi di traspor-
to pubblico e di linea – diritto riconosciuto alle persone totalmente invalide 
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per cause civili –, oltre alla residenza anche la cittadinanza italiana. Questa 
sentenza, da un lato, «mostra come possa esservi una parziale divaricazione 
tra la comunità statale e quella regionale, di modo che l’estraneità di un sog-
getto rispetto alla prima non incide necessariamente sulla sua appartenenza 
alla seconda», e dall’altro, «afferma che non è illegittima la scelta regionale di 
destinare determinate provvidenze sociali ad esclusivo vantaggio dei propri re-
sidenti, senza che sia neppure necessario supportare una simile decisione con 
ulteriori considerazioni legate ad obiettive differenze di condizione tra questi 
soggetti e coloro che risiedono altrove» (Dinelli 2010: 699-700). La residenza, 
a prescindere dalla cittadinanza, diventa dunque il criterio di accesso a deter-
minati diritti, lo spartiacque tra chi ne è titolare e chi non è titolare: un italiano 
non residente nella regione Lombardia è escluso dal beneficio previsto dalla 
norma; mentre uno straniero residente ne è incluso. La tendenza qui emersa 
è confermata dall’Ordinanza n. 32/2008 emessa dalla Corte costituzionale, 
nella quale si dichiara inammissibile, per manifesta infondatezza, la questione 
di legittimità, sollevata dal Tar di Milano, in merito alla legge regionale Lom-
bardia n. 7/2005, che ha introdotto il requisito di cinque anni di residenza e di 
svolgimento di attività lavorativa nel Comune per l’accesso alle Case Popolari. 
In questo caso, l’effetto della decisione della Corte è il seguente: un italiano 
residente da meno di cinque anni è escluso da un beneficio di cui può invece 
fruire uno straniero residente da un numero superiore di anni23.
Per concludere
I casi riportati nelle pagine precedenti evidenziano in maniera piuttosto chiara 
le tensioni a cui è sottoposta la residenza, ed evidenziano anche le promesse e 
i rischi che contraddistinguono l’ascesa di questo status. La residenza, intesa 
come una forma di cittadinanza locale – regionale, in alcuni casi, direttamente 
comunale, in altri –, costituisce senza dubbio, come è emerso dagli esempi ap-
pena riportati, uno status tramite il quale un non-cittadino può migliorare le 
proprie condizioni materiali di vita. Ma la residenza, ancora di più, costituisce 
per uno straniero la via d’accesso a molti diritti. Per questa ragione negare la 
residenza significa negare, o comunque rendere difficilmente accessibili, alcu-
ni diritti fondamentali: il diritto all’assistenza sanitaria, il diritto all’assistenza 
sociale, il diritto all’istruzione.
23  In questo caso, paradossalmente, si verifica «una sorta di discriminazione ‘alla rovescia’ dei 
cittadini italiani rispetto ai cittadini stranieri, il che permette di apprezzare come l’appartenen-
za alla comunità statale e l’appartenenza alla comunità regionale scorrano su binari paralleli 
non interamente sovrapponibili» (Ivi: 706).
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Ed ecco allora che la residenza, da via d’accesso, può facilmente trasfor-
marsi in un ostacolo all’inclusione effettiva e al pieno riconoscimento. In uno 
scenario come quello italiano, caratterizzato da una crisi che fa da preludio 
alla formazione di atteggiamenti rivendicativi e rancorosi nei confronti non 
dei primi, ma degli ultimi (Revelli 2010), il conflitto sulla residenza sembra 
rivelare la presenza di forme di localismo particolarmente insidiose, che si 
traducono spesso in una vera e propria «persecuzione burocratica nel tempo 
della paura» (Morozzo della Rocca 2003), attuata da politici locali che, aggi-
rando le leggi statuali, si autoinvestono di un potere senza dubbio illegittimo 
ma, non per questo, privo di effetti sociali disgreganti.
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